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内 容 摘 要 
I 
内 容 摘 要 
高等教育治理离不开法治化，以法治教是“善治”的基础。高等教育系统存
在多种法权类型：学术自由权、高校自主权、政府调控权、学术控制权、领导决
策权、院系管理权、师生参与权、社会参与权。我国高等教育大众化进程中出现
的权力异化和权力腐败给高校师生造成的侵害在增多，权利保障和权益维护的任
务较为艰巨。在权力多元化和权力社会化的社会背景下，我国高等教育治理体系
和治理能力现代化政策目标的提出适逢其时。高等教育治理现代化在于高校自主
与公共选择的有机结合,凸显专业自主、社会参与、政府引导与学术自治相结合
的特色，形成一种多元共治的治理体系和运行机制。 
   在治理现代化的政策背景下,本研究从多学科的视角来阐述高等教育的分权
与共治，围绕高等教育治理的内涵与外延、结构与功能、历史与现实、运行与保
障等问题进行剖析，在对“我国高等教育治理变革”事实考察的基础上,借鉴欧
美发达国家的经验，通过纵向和横向比较，形成研究结论，为高等教育的分权和
共治提供学理依据，并确定权力运作的基础与界限。 
本项目是综合性研究，分为三个部分：① 高等教育治理体系的结构与功能；
② 高等教育治理的历史考察和国际比较；③ 高等教育治理的衡平法则和规约机
制。综观世界各国，影响高等教育治理的因素包括：高等教育的政策法规，政府
如何治理高等教育；社会和市场力量如何参与大学治理；高校领导者、管理者以
及教师在大学治理中的角色；政府、市场等外部权力对高校的介入与限制，学术
权力的维护及师生权利的保障。    
  
关键词：高等教育；分权；共治；治理现代化；衡平法则；规约机制 
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Abstract 
II 
Abstract 
Higher education governance is inseparable from the rule of law, managing the 
education according to law is the basis and prerequisite of "good governance". In 
higher education system there are multiple legal power (right) types: the right of 
academic freedom, the power of university autonomy, governments' power to regulate, 
the power of academic control, leadership decisions, department administration, and 
the right of teachers and society to participate in college management.there are the 
power dissimilation and power corruption against the increasing rights in the process 
of diversification of higher education in China,the task to protect the rights and 
interests of teachers and students is more difficult. The policy objectives of 
modernization of higher education governance capacity put forward comes at a time. 
Modernization of higher education governance is the organic combination of college 
autonomy and public choice, highlighting the combined features of social 
participation, professional autonomy, government guidance and academic autonomy. 
On the basis of the rule of law,these elements form a diverse and efficient governance 
structure and operating mechanism. 
This research is to describe the decentralization and shared governance of higher 
education from the perspective of many subjects in macro background of governance 
modernization, around the connotation and extension, structure and function, history 
and reality, run and guarantee of higher education governance for more variable 
analysis of "Chinese higher education governance change" facts, reference the 
experience of developed Europe and America, through longitudinal and horizontal 
compare. On the basis of the full discussion,we draw the research conclusion, provide 
the legal according for the collaborative governance of higher education and define 
the base and boundary of power operation. 
    This project is a comprehensive study which is divided into three parts: the 
structures and functions of higher education governance; historical review and 
international comparison of higher education governance; the equity law and the 
statute mechanism of higher education governance. Overview the world, the factors 
which effect higher education governance including: the policy and regulation of 
higher education, how government to governance the higher education and public 
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Abstract 
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colleges; how the social and market powers to participate in university governance; 
the role of university council members, and managers and teachers in university 
governance; intervention and limit of the government and market power, maintenance 
of the academic powers and the rights of teachers and students. 
    
Keywords:  higher education;  decentralization;  shared governance ;  
         modernization of governance;  equity law;  statute of mechanism
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1  绪论 
1 
1  绪论 
此为本文的开篇，主要介绍课题“治理现代化视域中高等教育的分权与共治”
的选题缘由、文献综述、研究设计与研究的创新之处等方面的内容。 
1.1 选题缘由 
1.1.1 选题背景 
21 世纪初期，人类社会进入到一个新的阶段，国家与社会一体化的局面已
被打破,国家权力不再是统治社会的唯一权力，世界各国都不同程度地出现权力
多元化和权力社会化的趋向。权力多元化是政治民主化的必然要求,权力社会化
则是社会发展的必然归宿①。这就要求新时代的人们不仅应具有权力的国家意识,
还得具有权力的社会意识,人们要为建立实质的法治国家,促成民主的法治社会,
最终实现“大同法治世界”而共同奋斗。 
在现代社会中，高等教育的重要性与日俱增。高层次人才的发掘与培养，高
深知识的传授与创新，科学的发现与技术的更新，无不依赖高等教育作为其基础。
各国都把高等教育作为具有战略意义而优先发展的领域。在我国,高等教育是最
重要的公共事业，不仅培养高级专门人才，而且肩负着强国兴邦的重任，寄托着
国人的无限期盼。当前，我国高等教育遇到前所未有的新形势、新问题和新挑战。
科学技术突飞猛进，知识经济迅猛发展，经济全球化不断深入，国际竞争日趋激
烈。我国高等教育面临巨大的挑战：高等教育规模扩大，内外部联系加强，利益
相关者日渐增多，利益群体不断分化。然而，制度和管理上的不完善使高等教育
无法应对这些挑战而陷于困境。放眼国外，欧美国家的高等教育在追求卓越的同
时也是问题不断，有的国家还在进行大幅度的改革，各国的高等教育体制都处在
不断的探索和完善之中。 
最近的三十多年，是高等教育频繁变革的新时代，各国都把高等教育改革与
创新作为应对时代挑战的重要举措，新理论、新观点、新做法不断出现。20 世
                                                        
① 郭道晖：《权力的多元化与社会化》，《法学研究》，2001 年第 1 期。 
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1  绪论 
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纪 80 年代，西方国家的学者将新的治理理论用于研究高等教育管理，极大地拓
展了高等教育研究的视域。治理理论的核心是重新界定政府和其他社会组织之间
的权力关系，基本观点是政府对于社会组织不再是管理与被管理的关系，而是一
种合作的伙伴关系，主张通过权力的多主体、多中心和分权策略来实现整体利益
的最大化，从而实现全社会或某一领域的协同共治。自 90 年代以来，西方发达
国家高等教育改革的重点之一是推动治理政策的开展，主要表现为强化高校的自
主，减少国家的管控，引进更多的市场力量，讲求绩效责任，并且期待高校与社
会有更多的合作和互动。 
借鉴国外先进经验，解决我国现实问题，是一条促进我国高等教育有序发展
的捷径。2000 年之后，随着市场经济中行为主体、利益主体的多元化，我国各
级政府与民众、社会、企业、学校的关系日趋平等、协同。我国政府积极推动大
学治理方面的改革，典型事件有：北京大学 2003 年人事制度改革，北师大的治
理结构创新；武汉大学的政学分权，南方科技大学的整体创建。《国家中长期教
育改革和发展规划纲要（2010—2020 年）》提出，要改进政府的管理方式，保
障学校的办学自主权，同时把完善大学内部治理结构、深化校内管理体制改革作
为重要任务提出来。① 可见，合理配置大学治理结构中的权力，规范高校权力运
行，实现不同权力之间的平衡与制约，构建和完善大学治理结构是新时期我国高
等教育改革的重要方向。 
2013 年 11 月 12 日，党的十八届三中全会通过《中共中央关于全面深化改
革若干重大问题的决定》，提出“全面深化改革的总目标是完善和发展中国特色
社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化”。中央政府明确将“国家
治理体系和治理能力现代化”提高到国家战略的高度。在从管理向治理转变、推
进国家治理体系和治理能力现代化的大背景下，实现教育治理体系和治理能力的
现代化已成为我国当前一个紧迫而现实的任务。② 中国特色高等教育治理体系和
治理能力现代化的提出，代表着在新的时代背景下我国高等教育管理体制的改革
方向，这是一项与时俱进的变革。  
                                                        
① 《国家中长期教育改革和发展规划纲要(2010-2020 年)》全文，中国网 http://www.china.com.cn/.2010-03-01。 
② 瞿振元：《建设中国特色高等教育治理体系 推进治理能力现代化》，《中国高教研究》，2014 年第 1
期。 
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1.1.2 问题的提出 
高等教育管理是一件大而复杂的事情，高等教育系统十分庞大，内外部关系
复杂，利益相关者众多，权力权利交错。我国高等教育管理更是一件十分复杂的
事情，各种因素纠缠在一起，历史的与现实的，国内的和国外的，政治的和经济
的，个人的和社会的。今天的中国高等教育在数量扩张、高歌猛进的同时，问题
也是层出不穷，矛盾冲突不断，质量问题令人担心，教育的本质功能正在蜕变。
中国的高等教育在一种不正常的状态中发展和演变，各种教育乱象不断出现，利
益的冲突，学术的失序，诚信的缺失，腐败的滋生，权力的簪越，等等。 
我国高等教育的种种乱象究竟是源于教育发展的滞后，经济基础的贫弱，抑
或是源于民族的个性，文化上的不相容，制度的不合理，理清这些并非一件容易
的事情。1999 年 1 月 1 日起施行的《中华人民共和国高等教育法》，赋予了高
校独立法人地位，明确规定高校办学自主权的七项内容。但是，以法律形式保障
的高校自主权是否能够落到实处？在办学实践的过程中，高校是否已经能够摆脱
政府的直接干预，切实享有独立办学的权利？高校自身是否能够恰当的行使法人
权利，履行法人义务？现实给出的答案并不乐观：由于政府和高校之间缺乏互信，
政府经常性地以“一放就乱”为由插手高校内部事务；高校自主办学中因行政权
力膨胀而导致的失范行为屡有发生；教师和学生因校方不合理的决策而采取的对
抗性群体事件也时有出现。 
为什么我国高等教育如此混乱，为什么我国的高校改革如此艰难？但凡人们
在批评中国高等教育之时，都会指出其中关键的原因在于制度。而要真正清楚地
知道我国高等教育使人困惑遭人诟病的原因，还得回到制度本身。仔细观察我国
现有高等教育制度，你就会很惊讶地发现，我国高等教育虽同时兼具有欧美日和
原苏联高等教育制度的诸多特点，但更多的是它们的缺点，而鲜有它们的优点。
究竟是我国高等教育历史的发展轨迹使然，还是我国当前的社会矛盾造成，却难
以判断。但是，我们看到的现状却是，很多组织和个人悠游于这些不合理的制度
之中，伺机达到自己的目的，借改革之名而行谋私之实。有鉴于此，我国高等教
育改革当前最迫切的任务是检讨现有的制度，并作根本性的调整，变管理为治理。 
在现代社会中，任何一个领域都有治理问题，高等教育也不例外。综观当今
世界，各国高等教育改革都面临着一些既相互矛盾又相互统一的问题。如何处理
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这些关系，是大家共同关心的话题。高等教育是一类复杂的的公用事业，在高等
教育的外部和内部都存在着权力、责任、利益的分享和配置问题。高等教育的外
部关系，主要涉及高等教育与国家、社会、经济等多方关系。在高校与政府关系
的展开中，由于政府具有公权力，处在强势地位，可能会侵蚀高校的权益，因此，
尽管高校在我国已具备了法人地位，还需进一步界定政府的权限，规范政府宏观
管理的范围、权责和程序，从而保障高校办学自主权的落实。在高等教育内部，
涉及高校与高校、高校与院系，高校与师生、学术与行政等多重关系。高校如何
用好办学自主权？如何适当地行使权利和履行义务？如何协调行政权力和学术
权力？如何有效实现教师权利和学生权利？高校一般作为非营利性组织，是典型
的利益相关者组织，没有哪个集体或个体能够全部拥有高校，也没有任何人会对
自己的行为负全部责任。因此，由谁来控制高校，是校长还是教授？以谁的利益
为重来进行决策，决策对谁负责？这些问题都是难题，也是高等教育治理的重要
议题。只有理清这些关系，高等教育的各项具体行为才能在一个科学合理的治理
体系中展开，教学与科研等活动才能真正高效而有序地进行，从而实现高等教育
自身的目标和价值。 
基于问题意识，解决高等教育的现实危机，首先要思考的是观念问题和制度
问题。我们需要寻找现象背后的观念因素，思考与观念对应的制度因素，以及高
等教育系统各主体之间如何进行沟通和互动，如何评价自己和他人的效率，如何
确立目标。人们对高等教育的治理有一个基本预期，那就是权力分享和共同治理。
高等教育是一个非常复杂的系统，与外部更加复杂的环境有着千丝万缕的联系。
高等教育由于其内外部关系的复杂性决定了其权力主体的多元化与权力客体的
多样性。高等教育治理体系是分为许多层面的，我国高等教育正面临着这样一种
制度变迁，即高校由单一强制的行政权力主导逐渐转变为遵循学术内在逻辑，实
现真正依法办学、自主管理、民主监督、社会参与的多元治理结构体系。基于以
上分析，我国需要建立新的教育哲学和教育思想,需要形成新的发展战略和目标
模式，需要继续推进以体制为中心的高等教育改革。 
1.2 文献综述 
高等教育治理是当今时代的主题，既为国外学者所关注，又是我国高等教育
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研究的重点。 
1.2.1 高等教育治理的国外研究 
从世界范围来看，运用治理理论来研究高等教育，是一个新议题。高等教育
治理的国外研究兴起于 80 年代的欧美发达国家，盛行于 90 年代，21 世纪初扩
展到亚非拉国家，当前其研究内容正逐步深化。 
国外研究呈现围绕着以下几个主题：① 关于高校制度的论争。欧美多数国
家，反思和重组高校成为社会变革中制度设计的重要部分。Niklasson L.(1995)
介绍了一场有关高校类型和层次结构的辩论,M Henkel（2007）对大学自治以及
大学与国家关系进行了探讨,James A. Heffron（2013)对爱尔兰高等教育的制度治
理进行论证。② 从国际比较角度探讨高等教育治理问题。把高等教育治理及其
变革作为一种社会现象来考察，深究制度根源。约翰·范德格拉夫等阐述了七国
高等教育管理体制的学术权力结构，Peter Maassen（2011)认为欧洲高等教育政
策逻辑与政策含义的精髓在于知识三角，Sandra Vergari（2013)对加拿大和美
国的教育治理进行了深入的比较。③ 关注发展中国家的高等教育制度建设。Ka 
Ho Mok（2010)以新加坡和马来西亚为例阐述了东南亚的大学治理变革，Beverley 
Thaver（2010)从日常学术实践中的治理、公平与信任等方面分析南非高等教育
政策的转变。④ 国家、市场、学术团体之间的平衡机制。国家、市场和学术团
体是高等教育的行动主体，明晰三者之间的利益诉求可理顺其行动逻辑。Michael 
Dobbins（2011)等认为世界各国的高等教育治理可分为三种类型，即国家中心模
式、学术自治模式和市场导向模式,Derek Bok（2013）从权力平衡的角度阐释了
美国高等教育治理体系。⑤ 高等教育治理机制指标化的探索。De Boer（2007）
在分析荷兰高校时提供具体的指标以说明各方共同治理的局面；Esterman（2009）
等研究了管理主体、行政管理权、内部管理结构、人事制度、薪资制度、学术自
由和学生管理等指标，Michael Dobbins（2011）探索了欧洲高等教育系统的政策
变化和实证观察指标。 
国外关于高等教育治理的研究成果丰硕，研究方法多种多样，并形成了特定
的分析框架。国外学者在高等教育治理这个主题所采用的研究方法主要有：国际
比较，历史研究，个案研究，调查与访谈，多变量分析，经济分析，法律分析。
国外有关高等教育治理的研究主要采用两个范式：结构主义范式和问责主义范
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